

























































































































































































































































































































































市场准入 特许（支付对价） 一般许可（不支付对价） 巡游车负担重于网约车负担
数量上限管制 有 无 同上




















车辆管制 严 松 同上
普遍服务义务 有 无 同上
费率管制 有 无 同上
　　放松管制与网约车合法化是破除原有出租车的垄断，赋予其他竞争主体公平竞争权，符合大众预期，
与宪法文本中的市场经济条款合拍。这一制度变革的意义不容小觑。但如果不顾原有出租车沉重的“在
位者负担”，不调适对巡游车的管制，任其在泥沼中艰难爬行，让负重骆驼与一骠轻骑同台竞争，那么无疑
是以一种制度不正义替代另一种制度不正义。网约车合法化，开放市场准入，因应了“放管服”改革的政策
取向，是对网约车驾驶员职业自由的尊重，也促进了公共利益，但成本应该由全社会承担。放松管制提高
了整个社会福利，但让原有出租车营运牌照持有人的福利缩水并承受不合比例的负担，破坏了原有出租车
经营者基于公平竞争权的合理投资预期。
综上所述，网约车合法化，克减了原有出租车营运牌照持有人的财产权，并破坏了其基于公平竞争权
的合理投资预期。网约车合法化的目的不是在网约车与原有出租车之间建构强制性互惠，①更不是为了
制止公害，不属于警察权的行使，②构成对原有出租车营运牌照的管制性征收。
四、如何补偿原有出租车牌照持有人的损失
补偿是征收的“唇齿条款”。如果网约车合法化已构成对原有出租车营运牌照持有人的管制性征收，
那么补偿就是题中之意。既然对原有出租车营运牌照构成管制性征收的缘由是不对称管制，让原有出租
车承受沉重的“在位者负担”使之无法与网约车公平竞争，那么，能否对称管制巡游车和网约车，从而让政
府免于承担补偿义务？对称管制的思路不外乎两种：放松对巡游车的管制，使对巡游车的管制接近对网约
车的管制；加大对网约车的管制力度，使对网约车的管制接近对巡游车的管制。对巡游车的管制已经大致
成型，如果没有网约车合法化浪潮的冲击，那么也许我们根本就不会去反思该管制体系的制度绩效。虽然
有《行政许可法》高悬在许可设定权之上，但是设定一项行政许可比取消一项行政许可容易。③ 网约车是
刚刚兴起的新事物，制度构造远未完成，原有的制度惯性，长期养成的路径依赖，都可能使政府倾向于网约
车出租车化，而不是出租车网约车化。但是，在现有的法秩序内，显然以放松管制为导向的制度安排更容
易获得正当性支持。在不同利益、不同观点的博弈中，最低限度的共识正在达成：网约车合法，但也要受到
管制，分歧在于管制密度；对巡游车的管制要逐渐放松，分歧在于放松到何种程度。管制或者不管制，并不
是一个二进制的开关，中间有开阔的半开状态。至于半开到何种程度，需要反复的制度试错。我们当下必
须解决的问题是：如何补偿原有巡游车营运牌照持有人的财产损失？
对网约车合法化以后新进入巡游车行业的经营者，政府不应该给予补偿。网约车合法化，不对称管制
是已知的事实，他们的合理投资预期没有被破坏，并且新的巡游车营运牌照大多没有支付对价，也不能转
让，故很难证明该营运牌照包含作为征收对象的财产权。２０１６年，国务院办公厅发布《关于深化改革推进
出租汽车行业健康发展的指导意见》明确规定：“新增出租汽车经营权全部实行无偿使用，并不得变更经营
主体。”截至２０１６年４月，深圳、苏州、无锡、常州、徐州、南昌、南京、宁波、金华、杭州、义乌、武汉等多个城
·７７·
网约车合法化构成对出租车牌照的管制性征收
①
②
③
互利的合作有时必须让政府推动，如果让一部分人承受了负担，却从合作中得到了互惠利益，经济利益没有遭到损害，那么也不构
成管制性征收。参见刘连泰：《法理的救赎：互惠原理在管制性征收案件中的适用》，《现代法学》２０１５年第４期。
如果财产权人对财产的使用方式已构成对不特定多数人财产的妨害即公害，那么政府可以管制。这时的管制也造成财产权人的
损失，但不构成管制性征收。Ｓｅｅ　Ｍｕｇｌｅｒ　ｖ．Ｋａｎｓａｓ，１２３Ｕ．Ｓ．６２３（１８８７）；Ｔｅｒｒｉ　Ａ．Ｍｕｒｅｎ，Ｐｕｂｌｉｃ　Ｕｓｅ　Ｃｏｔｅｒｍｉｎｏｕｓ　ｗｉｔｈ　Ｓｃｏｐｅ　ｏｆ　Ｐｏｌｉｃｅ
Ｐｏｗｅｒ，５３ＵＭＫＣ　Ｌａｗ　Ｒｅｖｉｅｗ，３２４（１９８５）．
政府可以有选择性地说明很多管制的理由，在对立冲突的管制目标之间选择性失明，学者也无法穷尽管制的全部变量。这给管制
评价带来诸多困扰。取消一项行政许可除了会受到已经获得许可的行政相对人的阻挠外，政府也不愿放弃已经设定的行政许可。Ｓｅｅ
Ｇｅｏｒｇｅ　Ｗ．Ｗｉｌｓｏｎ，Ｄｅｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ：Ｈｏｗ　Ｆａｒ　Ｓｈｏｕｌｄ　Ｉｔ　Ｇｏ？５１Ｉｎｄｉａｎａ　Ｌａｗ　Ｊｏｕｒｎａｌ，７００（１９７６）．
市已相继取消出租车经营权有偿使用费，①巡游车最沉重的“在位者负担”将不复存在。
需要讨论的是如何补偿原有出租车营运牌照持有人，即如何补偿那些通过投标、交纳出租车经营权使
用费的巡游车营运牌照持有人。补偿的标准着眼于损害，即网约车合法化给原有出租车营运牌照持有人
造成的不可逆损失。如前所述，网约车合法化后，原有出租车的“在位者负担”主要源自出租车经营权有偿
使用费、数量上限管制、驾驶员管制、车辆管制、普遍服务管制和费率管制。在上述损失中，因数量上限管
制、驾驶员管制、车辆管制、普遍服务管制和费率管制属于可逆的损失，按照美国学者的思路：②原有出租
车营运牌照持有人不经营巡游车时，可以将车辆用于经营网约车，数量上限管制、驾驶员管制、车辆管制、
普遍服务管制和费率管制导致的支出不会成为经营网约车的沉淀成本。进入巡游车行业需要特许，但退
出不需要特许，并且，政府对巡游车的管制密度比对网约车的管制密度更高，因此，退出巡游车行业的出租
车仍可用作网约车。既然原有出租车退出巡游车行业后仍可以经营网约车，那么网约车合法化后原有出
租车营运牌照持有人的不可逆损失就是转行成本，即投资于经营原有出租车，转行到网约车经营后无法继
续发挥效益的沉淀成本。具体来说，就是出租车经营权有偿使用费，这一部分损失应该得到补偿。
由于各地原有出租车经营权有偿使用费收取方式不一，部分地区不同时间段的制度也不同，补偿原有
出租车经营权有偿使用费的数额不同，因此只能大致设计出对原有出租车营运牌照持有人补偿的框架性
方案：无偿取得出租车经营权的，没有转行成本，不予补偿；有偿取得有期限原有出租车经营权的，剩余年
限出租车经营权使用费就是其转行成本，应该补偿；有偿取得无期限原有出租车经营权的，以车的使用年
限为依据，计算出每年均摊的出租车经营权使用费，剩余年限均摊的原有出租车经营权使用费属于转行成
本，应该补偿。③ 补偿方案如图２所示：
图２
不补偿 补偿 补偿标准
网约车合法化后取得巡游车营运牌照的牌照持有人 √
网约车合法化以前取得巡游车
（原有出租车）营运牌照的牌照持
有人
无偿取得 √
有偿取得有期限出租车营运牌
照
√
剩余年限出租车经
营权有偿使用费
有偿取得无期限出租车营运牌
照
√
推算年限的出租车
经营权有偿使用费
　　“有时候一页的历史需要一整卷的逻辑去解释。”④历史不服从于逻辑，但人类必须将历史整合进逻辑
才能建构法律秩序。出租车的管制体系建立于巡游车时代，网约车的出现，使原有出租车管制体系相形见
绌。但是，不能因为网约车不符合原有出租车管制的制度逻辑就削足适履，硬生生地将网约车改造为出租
车。制度革新的动能来自技术革新的经验世界。法律也应该尊重建立在传统制度逻辑中的财产权，将技
术革新和制度革新的成本降到最低。管制性征收的概念可以较好地化解网约车合法化的制度逻辑与技术
革新之间的矛盾。我们在拥抱网约车的同时，也应对原有出租车营运牌照持有人的损失分门别类处理，使
网约车与原有出租车的竞争变成双赢的博弈。这是技术的胜利，也是制度的胜利。
责任编辑　　谭冰霖
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①
②
③
④
参见李金磊：《多地取消出租车经营权使用费或倒逼降低“份子钱”》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｃｈｉｎａｎｅｗｓ．ｃｏｍ／ｃｊ／２０１６／０３－２６／７８１２２９３．ｓｈｔ－
ｍｌ，２０１７－０８－２６。
Ｓｅｅ　Ｊ．Ｇｒｅｇｏｒｙ　Ｓｉｄａｋ　＆Ｄａｎｉｅｌ　Ｆ．Ｓｐｕｌｂｅｒ，Ｇｉｖｉｎｇｓ，Ｔａｋｉｎｇ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｆａｌａｃｙ　ｏｆ　Ｆｏｒｗａｒｄ－Ｌｏｏｋｉｎｇ　Ｃｏｓｔｓ，７２Ｓｏｃｉａｌ　Ｓｃｉｅｎｃｅ　Ｅｌｅｃ－
ｔｒｏｎｉｃ　Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇ，１０６８（２００１）．
按照《中华人民共和国行政许可法》第１８条的规定，特许经营都有经营期限，无期限的出租车经营权牌照不应该被理解为永久性
出租车经营权牌照，当事人不应该有这种投资预期。当然，以车的使用年限为标准进行补偿只是其中的一种补偿方案。应当指出的是，无
年限的出租车经营权牌照只在早期有过，后来大多转成了有期限的出租车经营权牌照。参见赵东辉、吴亮：《从城市资源变成“烫手山
芋”———出租车行业发展调查》，《出租车之家》２００４年第５期。
Ｌａｗｒｅｎｃｅ　Ｗ．Ｗａｇｇｏｎｅｒ，Ｒｅｆｏｒｍｕｌａｔｉｎｇ　ｔｈｅ　Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ　ｏｆ　Ｅｓｔａｔｅ：Ａ　Ｐｒｏｐｏｓａｌ　ｆｏｒ　Ｌｅｇｉｓｌａｔｉｏｎ，８５Ｈａｒｖａｒｄ　Ｌａｗ　Ｒｅｖｉｅｗ，７３５（１９７２）．
